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SAMMENDRAG

1. INNLEDNING

Det er lite kontroversielt 4 hevde at vi star overfor

store omstillingerinorsk gkonomi. Ikke bare kommer
oljeproduksjonen til & fases ut de neste tidrene - selv
om levetiden stadig forlenges - men gkt konkurranse

fra lavkostland som Kina og gkt teknologisk endring

pavirker ogsa nzeringsutviklingen (se Author, Dorn og

Hanson 2013, 2014, og for Norge Balsvik, Jensen og Sal-

vanes 2014). Disse endringene har allerede skapt vekst
ikompetansearbeidsplasser badeiindustrien og ikke
minstihgykompetanseneringeritjenesteytende virk-
sombhet. Det er disse naeringene som kommer til a bli
grunnlaget for velstanden framover, selvsagt i tillegg
til oljeneeringen og mer tradisjonell industri. Spgrsma-
let vi stiller i denne artikkelen, er hvordan Norge star
rustet til & mate disse kravene til gkt kompetanse. Vi
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gjor dette ved a se pa hvordan humankapitalen, malt
som det kognitive ferdighetsnivaetibefolkningen, har
utviklet seg siden 1930-tallet og fram til i dag.

Omstillingene i retning av en hgyere andel kom-
petansearbeidsplasser har fort til storre ettersporsel
etter mer utdannet arbeidskraft. Norge er et av lan-
dene med hoyest formell utdanningibefolkningen. 27
prosent har fullfgrt utdanning pa universitets- eller
hegskoleniva. Det er imidlertid viktig & merke seg at
det aller meste av dette er utdanning pa heyskole- og
bachelorniva, mens bare 7,5 prosent er pa masterniva.
Det ventes dessuten at mer enn 40 prosent av befolk-
ningen i Norge vil ha hgyere utdanning innen et par
tiar (NOU 2011:13).

Likevel er det slik at avkastningen pa utdanning er
hay, og har holdt seg hoy, selv om tilbudet av arbeids-
kraft med hgyere utdanning har gkt kraftig de siste
tiarene. Det skyldes at det parallelt har veert en gkningi
ettersporselen etter arbeidskraft med hgy kompetanse
fra offentlig og privat sektor. Teknologisk endring har
veert en viktig faktor bak denne utviklingen, som har
resultertien overgangtil nye hgykompetansevirksom-
heteritjenesteytende naeringer. De siste 10-15 arene
har ogsa gkt grad avinternasjonalisering veert en del av
densamme trenden. Det som har skjedd, er at bedrifter
tar i bruk ny teknologi som krever hgyere utdanning,
og andre varer og tjenester som er intense i bruk av
heyere utdannet arbeidskraft. Disse teknologiene er
med andre ord komplementzere til universitets- og
hgyskoleutdannete. Dette er ikke et seernorsk feno-
men, men noe vi ser i de fleste OECD-land inklusive
de nordiske landene.

Det er all grunn til a tro at denne omstillingen vil
fortsette. Derfor kan det legges til grunn at satsing
pa utdanning og forskning blir enda viktigere enn fgr
for a opprettholde velstandsnivaet. Produksjonen av
varer som er intensive i lavkvalifisert arbeid, flyttes ut
fra OECD-omradet til lavkostland, mens industri og
andre naeringer som krever hgyere kompetanse, som
viktige faktorer bak innovasjon og design, blir veerende.
Pagrunnaven kraftig inntektsgkningi OECD -omradet
over de siste tiarene er det stor etterspgrsel ogsa etter
lavere kvalifisert arbeidskraft i tjenesteyting. Store
endringer i varehandelen er imidlertid ogsa et nytt
seertrekk. En kan nevne Walmart-modellen for inn-
kjop ogarbeidsorganisering, og Amazon-modellen for
netthandel.

Hoytutdannet arbeidskraft er den sentrale faktoren
bak utviklingen av en moderne gkonomi som bygger
pa hay grad av innovasjon, og dermed bruk av ny tek-
nologi. Gkonomiene i OECD er i ferd med & omstille
seg til naeringer der hgykompetent arbeidskraft star
sentralt, bade innen tjenesteytende virksomheter og
industrien. Med denne satsingen pa utdanning og fors-
kning gker produktiveten til arbeiderne oglgnningene
tilhgyt utdannet arbeidskraft (se for eksempel Bhuller,
Mogstad og Salvanes 2013).

I denne artikkelen gjor vi et forsgk pa a dokumen-
tere hvordan humankapitalen i Norge har utviklet
seg fra begynnelsen av 1930-tallet og fram til i dag.
Vi maler det kognitive ferdighetsnivaet i ulike fod-
selskohorter og viser hvordan kognitive ferdigheter
lenge gkte i befolkningen. En viktig faktor bak denne
utviklingen ser til 4 veere utdanningsreformer, som
har fort til bade en regional og en sosiogkonomisk
konvergens i kognitive ferdigheter i befolkningen.
Denne positive utviklingen varer til de som er fadt pa
midten av1970-tallet. Deretter finner vi en nedgang i
nivaet pa kognitive ferdigheter i befolkningen. Denne
utviklingen understgattes av flere mater a male slike
ferdigheter pa, som sesjonstester og ferdigheter malt
i OECDs PIAAC-undersgkelser.

2. DEN HISTORISKE BAKGRUNNEN FOR
UTVIKLINGEN AV HUMANKAPITALEN | NORGE
Okonomers syn pa privat- og samfunnsgkonomisk
avkastning av utdanning er ikke strengt knyttet til
arbeids- og neeringsliv, som er fokus i denne artik-
kelen.! For gevinster i arbeids- og neeringsliv er per-
spektivet som blir uttrykt i boken The Race Between
Education and Technology, dekkende. Den er skrevet av
Harvard-professorene Claudia Goldin og Larry Katz. I
denne boken sier de at det 20. arhundret var human-
kapitalens arhundre, og at det ogsa var USAs arhundre.
I dette legger de at en hgyt utdannet arbeidskraft var
den sentrale faktoren bak utviklingen av en moderne

1. Dethar veert et stort fokus i de siste arene pa a se neermere pa om
de erfaringene hgyere utdanning gir, ogsa gjar oss bedre egnet til &
tabeslutninger nar det gjelder helse, valg av ektefelle, fertilitetsbe-
slutninger, miten en oppdrar barn pa, deltakelse i samfunnet osv.
Med andre ord kan det veere slik at utdanning ikke bare gir penge-
messig eller pekunizer avkastning i form av hgyere produktivitet
og dermed hgyere lonn, men ogsa gir ikke-pengemessig avkastning.
Se Oreopoulos og Salvanes (2011) for en oversikt og analyse.



FIGUR 1 Flynn-effekten i Norge fra fedselskohorter 1930 til 1960.
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gkonomi som bygger pa hgy grad av innovasjon, og
dermed bruk av stadig mer teknologi. De gir ogsa en
grundig dokumentasjon av at det var i USA utdanning
forstble demokratisert eller gjort tilgjengelig for store
deler avbefolkningen. I USA ble det tidlig satset store
ressurser pa a bygge et velfungerende utdannings- og
innovasjonssystem. For eksempel hadde de fleste stater
i USAinnfort tilgang til videregaende skole for alle far
andre verdenskrig.

Med denne satsingen pa utdanning og forskning gkte
produktiveten til arbeiderne, lonningene gikk opp, og
velstanden gkte. Til dels pa 1930-tallet, og seerlig etter
andre verdenskrig, ble dette ogsa fanget oppide skandi-
naviske landene med utdanningsreformer som gkte den
obligatoriske utdanningen, farsti Sverige pa1950-tallet
og senere i Norge, Danmark og Finland.

Siden utdanningsnivaet var forholdsvis lavti Norge
fram til cirka 1960, er det vanskelig & bruke formell
utdanning som mal pa humankapital eller ferdigheter

mer generelt i befolkingen. For a fa et konsistent mal

over tid bruker vi opplysninger om det vi kan betegne

som kognitive ferdigheter for menn slik det ble fanget

opp da disse var pa obligatorisk sesjon for militeertje-
neste. De var da 18-19 ar. Disse malingen kan vi folge

for fadselskohorter fra1931 og framover (se Pekkarinen,
Salvanes og Sarvamaki 2014 for en beskrivelse av data

og metoder for konstruksjon). Malingene bestar aven

ordtest, en aritmetikktest og en bildegjenkjennings-
test. Det er vist gjennom flere studier at disse malene

er naertkorrelert med utdanningsniva, og studier viser

tydelig at jo bedre en gjor det pa disse testene, jo hay-
ere lgnn har en i arbeidsmarkedet (Black, Devereux

og Salvanes 2005).

Ifigur1viser viden kumulerte fordelingen av disse
sesjonstestene fra fadselskohortene 1931 til 1959. Et
par forhold er viktig 8 merke seg ved det mensteret som
avtegnes. For det farste gar nivaet pa ferdigheter for
menn opp over tid ved at fordelingen flyttes mot hoyre
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FIGUR 2 Konvergens i malt humankapital over regioner.
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til et hgyere niva. Dette er en kjent effekt som har veert
pavist i mange land i etterkrigstiden. Det nye her er
atvi ogsa finner denne effekten for andre verdenskrig.
Effekten kalles Flynn-effekten etter den forste som
paviste dette resultatet (Flynn 1987).

Det andre oglike interessante resultatet er at mens
nivaet pa toppen er ganske konstant, er det slik at de
som skarer helt i bunnen av skalaen, rett og slett for-
svinner. Med andre ord er det slik at det som ser ut til a
drive opp gkningen i humankapitalen over tidi denne
perioden, innebaerer at bunnen av fordelingen heves
uten at toppen blir pavirket.

Ifigur 2 servilittgrundigere pahvadeter som skjer, og
viviser hvordan spredningenifordelingen avferdigheter
overregioner endres over tid. Det interessante er at mye
avforklaringen paatnivaet heves panasjonaltniva, er at
detover tid er stor konvergensiferdighetsniva mellom
regioner. Vi ser szrlig at de regionene som startet pa
et lavt niva i begynnelsen av perioden, hadde en sterk
gkning ogneermet seg sterkt de regionene som startet pa
ethgytniva. Med andre ord forsvinner effekten av hvor
enblir fgdt. I Pekkarinen, Salvanes og Sarvamaki (2014)

viservi at mye avden regionale konvergensen kommer
avatbygdene neermer seg malte kognitive ferdigheter i
byene. I tillegg er det konvergens mellom sosiogkono-
miske grupper, slik at bade betydningen av hvor en er
fodt og hvem som er ens foreldre, er blir mindre.

Hva er det som farer til denne konvergensen? Det
skjer mye i norsk gkonomi og samfunnsliv pa 1930-tal-
let. Det er i forste omgang grunn til 4 tenke pa noe
som har a gjere med endringer knyttet til investering
ihumankapital ogsom har enregional dimensjon. Den
mest apenbare endringen langs disse dimensjonene
er utdanningsreformen fra 1936 som forte til likere
krav om lesetid i grunnskolen pa bygdene i forhold til
lesetiden i byene. Dette var en reform som ble vedtatt
11936 og gjennomfert pa 1940-tallet, og som ble imple-
mentert gradvis i kommunene. Det var en reform som
enkanskjekan sible rullet utikommunene overtid, og
som hadde som mal at alle skulle fa undervisning i 42
ukeriaret (Lovom folkeskolen palandet, 16.juli1936).

Ifigur 3viserviutviklingenispredning over tid i uker
undervist, her vist som de som ble undervist i mindre
enn 16 uker arlig. Det er helt klart fra figuren at vi ogsa
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FIGUR 3 Skolereform i 1936: Konvergens i undervisningstimer over kommuner etter reformen.
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her ser en sterk tendens til konvergens. 11950 var det

ikke lenger noen forskjeller. I Pekkarinen, Salvanes og

Sarvamaki (2014) vises det ogsa at det faktisk er slik at

denne reformen kan forklare mye av endringen i kog-
nitive ferdigheter i Norge i denne perioden.

3. HVORDAN ER BILDET | DAG?
Framtilogmedtidlig1970-tall ble utdanningssystemet i
Norge systematisk utbygd; bade regionalt gjennomflere
reformer fra 1930-tall-reformen om likt skoletilbud
mellom by og land, gjennom ungdomsskolereformen
pa1960-tallet, og ved utbygging av hgyere utdanning i
distriktene gjennom distriktshgyskoleutbyggingen pa
1970-tallet. Studier tyder pa at dette ikke bare laftet
utdanningsnivaet i Norge generelt, men ogsa forte til
enkonvergensikunnskaps- og utdanningsnivaetbade
regionalt og over sosiogkonomiske grupper.2

2. Se Aakvik, Salvanes og Vaage, 2010, Black, Devereux og Salvanes,
2005 for effekter av ungdomsskolereformen, og Carneiro, Lui og
Salvanes, 2014 for DH-utbyggingen. De to forstnevnte studiene
finner ogsa positive fordelingseffekter.

FIGUR 4 Utvikling av sesjonstester over tid. Gjennomsnitt.
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For fadselskohorter fra siste halvdel av1970-arene
skjer detimidlertid en endringiutviklingen avhuman-
kapitalen. Viser den forste antydningen til endring ved
abruke det samme (og konsistente) malet pakognitive
ferdigheter malt for gutter ved sesjonen. Fra figur 4
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FIGUR 5 Sammenligning av malte ferdigheter fra PIAAC 2011.
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ser vi at det er en klar nedgang i gjennomsnittsmalet
for kognitive ferdigheter ved sesjon for arskullene fra
midten pa 1970-tallet. Det er disse kohortene som
begynner pa videregaende skole pa begynnelsen av
1990-tallet.3

Ettersom en ikke har data for karakterer tilgjenge-
lig i Norge for fra begynnelsen av 2000-tallet, kan vi
ikke sammenligne denne utviklingen med utviklingen
i karakterer. PISA-sjokket i Norge pa begynnelsen av
2000-tallet kom ganske overraskende pa mange. Det
viste relativt lav skar pa de kognitive ferdighetene til
norske femtenaringer, og ganske stor spredning. PISA-
resultatene viser ssmme tendens som de vi finner fra
malene pa sesjon, men sesjonsdataene tyder pa at ned-
gangen startet mye for enn for femtenaringer i 2000.
Enannen type dokumentasjon avkognitive ferdigheter
er den sakalte PIAAC-undersgkelsen foretattav OECD,
som har forlgpere med konsistente tester tilbake til
begynnelsen av 1990-tallet. Ulike dimensjoner av fer-
digheter som leseforstaelse og tallforstaelse blir malt.
Det viser seg at disse malene er veldig heyt korrelert,
og at det betyr nesten ingen ting hvilket mal en bruker,
ogdeterdet samme hovedmensteretiutviklingen som
framkommer.

Det som er spesielt interessant med tanke pa a
dokumentere om det er en reduksjon i kognitivt ferdig-
hetsniva for de yngre aldersgruppene, er at den yngste

3. Vierikke de farste til a peke pa at den sakalte Flynn-effekten for-
svinner i Norge og blir erstattet av en nedgang i malte ferdigheter
pa sesjonstester. Sundet mfl. (2004) pekte pa dette i en tidligere
studie, og pekte ogsa pa at dette er et saernorsk fenomen.

FIGUR 6 Malte ferdigheter fra PIAAC 2011 for ulike utdanningsniva
Norge.
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aldersgruppen (16-24 ar) i den forste PIAAC-under-
sokelsen dekker kohorter fadt fra midten av 1870-tal-
let. I denne undersgkelsen framkommer den samme
nedgangen som vi sa i sesjonstestene. Deretter er det
flere tester for senere ar (2000 og 2011), som gjar at vi
kan sammenligne utviklingen over tid for de yngste
aldersgruppene og mellom land.

Forstpresenterervien sammenligningiferdigheteri
lesing for den siste PIAAC-undersgkelsen for Norge og
tonordiskeland, Finland og Sverige, og for USA. Figur
5viser dette for befolkningen samlet. Det framgar da at
Norge kommer rimelig godt ut; foran USA, omtrent likt
med Sverige, oglitt etter Finland. Det er ogsa en veldig
sterk sammenheng mellom disse malte ferdighetene
og utdanningsniva som framkommer av figur 6. Som
med sesjonsmalingene kan vi altsa veere trygge pa at
vi maler noe som blir satt pris pa i arbeidslivet. Det er
en sterk sammenheng mellom utdanning og lenn og
dermed implisitt mellom utdanning og produktivitet
(Aakvik, Salvanes og Vaage 2010, Bhuller, Mogstad og
Salvanes 2014).

I den neste figuren deler vi inn i aldersgrupper og
sammenligner de samme landene som over. Som det
framgar av figur 7, er det sa godt som ingen forskjell
mellom landene for den eldste aldersgruppen (55-65)
malti2011, mens for den neste aldersgruppen (35-44)
har seerlig USA sakket akterut. For de to yngste alders-
gruppene sakker USA mer tydelig etter Finland og de
andre nordiske landene. Seerlig for den yngste grup-
pen kommer Norge ogsa darlig ut ssmmenlignet med
bade Sverige og Finland, med en tydelig tykk fordeling
med lav skar. Mens de eldre alderskohortene i Norge



FIGUR 7 Sammenligning mellom land og aldersgrupper (PIAAC 2011).
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er panivamed land som det er rimelig 8 sammenligne
med, er det skjedd noe over tid som gjor at de yngre
sakker akterut.

Dette kommerbedre fram nar vibruker alle testene,
1994, 1998 og 2011, og ser pa hvordan de kognitive fer-
dighetene er for den yngste aldersgruppenialle arene.
Figur8viseretklart mgnster der den yngste aldersgrup-
peniNorge skarer darligere og darligere over tid, sam-
tidig som spredningen mellom personeriarskullet gker.

4. HVA KAN FORKLARE NEDGANGEN?
Oppsummert har vi funnet at de kognitive ferdig-
hetene i befolkningen gkte over tid i alle fall fra
fadselskohorter fra 1930 til midten av 1970-tallet.
Skolereformen pa 1930-tallet, som sikret alle i hele
landet helars skolegang, er ventelig en viktig faktor
bak denne utviklingen. Deretter tyder de to mulige
malene vi har for nivaene pa slike ferdigheter, som er
konsistente over tid, som sesjonstester og sammen-
lignbare ferdigheter malt av OECD med varianter av
PIACC-undersokelsen, pa at arskullene fra midt pa
1970-tallet skarer stadig darligere.

Det skjedde mye i skoleverket pa 1970-tallet. Blant
annet gikk en i stor grad bort fra karakterer i grunn-

FIGUR 8 Malt kompetanse for den yngste aldersgruppen (16-24) fra
1994 til i dag.
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skolen, linjedelingen i ungdomsskolen (1978) ble tatt
bort, og senere var Reform 94 en betydelig reform som
blant annet gjorde videregaende skole mer teoretisk
orientert ved at alle skulle ha et felles grunnleggende
ar. Videre ser det ut til at det var pa 1970-tallet en fikk
en svekkelse i rekrutteringen til leereryrket (Mgen,
Salvanes og Sandvig Thorsen 2012). Vi vet ogsa fra
tidligere studier at stadig flere avdem som begynte
pavideregaende skole pa begynnelsen av 1990-tallet,




FAGARTIKLER MAGMAO06-0714

ikke fullfgrte utdanningen (Salvanes mfl. 2008). Fram
til dette tidspunktet var det stadig flere som fullforte
videregaende skole.

Arsaken til denne nedgangen i det kognitive fer-
dighetsnivaet er det vanskelig a fa et godt grep om, og
grundige analyser er enna ikke foretatt. Vi har testet
ut og finner ingen effekt av bortfall av linjedelingen i
ungdomsskolen fra1977. Men svekking avrekruttering
av laerere bade til grunnskole og videregaende skole,
bortfall avbruk avkaraktereristor grad og Reform 94
er mulige kandidater. For den siste reformen har vi
noen resultater som peker i denne retningen. I Brat-
berg, Salvanes og Vaage (2014) finner vi at effekten av
Reform 94 malt som suksess i fullfaringsgrad er veldig
forskjellig avhengig av sosiogkonomisk bakgrunn. Vi
maler sosiogkonomisk bakgrunn basert pa en kom-
binasjon av foreldres inntekt og utdanning og finner
en klar svekkelse av fullferingsgraden i videregaende
skole malt inntil fem ar etter at en etter planen skulle
ha fullfert for ungdom i den nederste fjerdedelen av
den sosiogkonomiske fordelingen. Lite skjedde for
ungdom innenfor andre grupperinger i den sosio-
gkonomiske fordelingen. Det tyder pa at svekkelsen
i kognitive ferdigheter som vi ser bade i sesjons- og
PIAC-dataene blant de yngre arskullene etter midt
pa1970-tallet, skyldes svakere resultateribunnen av
den sosiogkonomiske fordelingen.

5. OPPSUMMERENDE KOMMENTARER

Hoyt utdannet arbeidskraft er den sentrale faktoren

bak utviklingen aven moderne gkonomi som bygger pa

hgy grad avinnovasjon, og dermed bruk avny teknologi.
@konomiene i OECD er i ferd med & omstille seg til

neeringer der hgykompetent arbeidskraft bade innen

tjenesteytende neeringer og industrien star sentralt.
Utdanning og forskning gker arbeidernes produktivitet

og dermed lgnningene til hgyt utdannet arbeidskraft

(se for eksempel Bhuller, Mogstad og Salvanes 2013).
Spersmaletvistilleridenne artikkelen ved a se pa utvik-
lingen avhumankapitalen siden 1930-tallet og fram til

idag,er om Norgeitiden framover kan mate skjerpete

krav til kompetanse.

Utviklingen avhumankapitalen utover et visst basis-
niva startet ganske sent i Norge. En hadde grunnopp-
leering med noen ukers undervisning i lesing, skriving
og regning for store deler av befolkningen fra utdan-
ningslover fra 1861. Men satsing pa utdanning over et

visst basisniva for hele befolkningen startet sent, og
i grunnen ikke for midten av1930-tallet med kravet
om fulltundervisningsar (42 uker) for bade by og bygd
(Telhaug og Medias 2003).

I denne artikkelen viser vi hvordan nivaet pa kogni-
tive ferdigheter gar opp i Norges befolkning fra begyn-
nelsen av 1930-tallet og framover. Denne utviklingen
synes neert forbundet med utdanningsreformer, som
bade har fort til en regional og en sosiogkonomisk
konvergens i ferdighetsniva. Denne positive trenden
varer fram til de som er fodt pa midten av 1970-tallet.
Deretterregistreres en nedgangikompetanse malt ved
sesjonstester og PIACC-undersgkelser.

Vihar testet ut noen potensielle arsaker til denne
nedgangen. Vi finner ingen effekt av bortfall av lin-
jedelingen i ungdomsskolen fra 1977. Men svekking
av rekruttering av laerere bade til grunnskole og
videregaende, bortfall av utstrakt bruk av karakterer
og Reform 94 er alle mulige kandidater. I Bratberg,
Salvanes og Vaage (2014) dokumenteres at andelen
som fullfgrer videregaende skole etter Reform 94,
er veldig forskjellig avhengig av elevenes sosiogko-
nomisk bakgrunn. Grundigere analyser er nedven-
dig for bedre a forsta hva som skjer. Men det synes
klart at det skjer en nedgang i kognitive ferdigheter
ibefolkningen bade om ferdighetsnivaet males med
sesjonstester, OECDs PIACC-undersgkelser og fra-
fall i videregaende skole. Det svekker grunnlaget for
at Norge skal klare omstillingene i retning av et mer
kompetansebasert neeringsliv. Det gir dessuten grunn
tilbekymring fordi nedgangen i kognitive ferdigheter
ser ut til 4 skje i den nederste delen av den sosiogko-
nomiske fordelingen. Dersom det er slik, kan det tyde
paatdentrendenvihar setti Norge siden 1930-tallet
for gkt likhet og gkt sosial mobilitet, kan stoppe opp.
Omstillingene i retning av et mer kompetansebasert
neeringsliv kan folgelig ha ugnskete fordelingsmes-
sige konsekvenser. m]

Den artikkelen bygger paresultater fra flere artikler knyt-

tet til KOV-prosjektet ved NHH samt et storre forsknings-
prosjekt om utviklingen av den norske velferdsstaten med
seerlig vekt pa utviklingen av humankapitalen.
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